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Khs 2008-371

Kaupunginhallitus päätti lähettää ympäristöministeriölle ympäristölupajärjestelmän ja -hallinnon tehostamiseksi sekä lupakäytäntöjen yhdenmukaistamiseksi perustetun hankkeen osaprojektien I ja III loppuraporteista seuraavan lausunnon:

Kaupunginhallitus katsoo, että ympäristölupahallinnon ja ympäristölupien käsittelyn tehostaminen ja yksinkertaistaminen on etenkin toiminnanharjoittajan, mutta myös ympäristölupaviranomaisen toimintaedellytysten vuoksi erittäin kannatettavaa ja varmasti tarpeen myös toiminnan tehostamisen kannalta. Läpimenevä tavoite kaikissa kolmessa osaprojektissa tulee kuitenkin olla ympäristön tilan paraneminen ja ympäristön pilaantumisen ehkäisyn tason paraneminen.

Hankkeen jatkovalmisteluprojektien (I-III) loppuraporteissa esitetyillä tavoilla on kiireellinen tehtävä. Näistä luvan hakijan kannalta luvan hakemista, käsittelyä ja päätöksen antamista koskevia menettelyjä tukevan sähköisen järjestelmän teknisen ratkaisun sekä sisällön kehittäminen ja käyttöönotto on kaikkein tärkein tavoite. Järjestelmän avulla on myös mahdollisuus rationalisoida toimintoja, yhtenäistää käytännöt ja järjestää lupahallinnon vaatima seuranta.

Yleistä
Ympäristölupajärjestelmä ja -hallinto on tällä hetkellä jakautunut luvanhakijan (asiakkaan) kannalta kestämättömällä tavalla. Ympäristölupahallintoa on syytä tarkastella yhtenä kokonaisuutena. Lupahakemukset ja ilmoitukset voitaisiin käsitellä niissä viranomaisissa ja toimipisteissä, joissa se käytettävissä olevan asiantuntemuksen ja resurssien puitteissa on tarkoituksenmukaisinta.

Lupakynnyksen nostamisella, lupamenettelyjen keventämisellä ja normiohjauksen lisäämisellä pyritään kuntien ympäristönsuojelun ennakkovalvontatehtävien vähentämiseen. Jälkivalvontaan kohdistuvien vaikutusten arviointi etukäteen on kuitenkin mahdotonta. Kokonaisuudessaan ei voida olla varmoja siitä, millaisia muutoksia kuntien tehtävissä tapahtuu.

Keventämisprojekti (projekti I)

Lupakynnysten ja toimivaltajaon tarkistaminen

Lupakynnysten määrittely poistaa tulkinnanvaraisuutta toimintojen lupavelvollisuuden arvioinnista. Joiltakin osin määritelmän tehdas tai laitos käyttäminen saattaa johtaa virheelliseen asetuksen soveltamiseen.

Valtion ja kuntien toimivaltajakoon ympäristölupien käsittelyssä ehdotetaan vain vähäisiä muutoksia. Tämä onkin perusteltua sen vuoksi, että kunnilla on hyvin erilaiset resurssit ja mahdollisuudet ympäristölupien käsittelyyn. Helsingin osalta muutokset koskisivat kunnan harjoittamia polttoaineteholtaan 5-50 MW:n energiatuotantolaitoksia, 5 000-10 000 tonnia vuodessa jätettä hyödyntäviä ja käsitteleviä toimintoja ja alle miljoona litraa olutta valmistavia panimoita, jotka siirtyisivät kunnan ympäristönsuojeluviranomaisen toimivaltaan. Helsingin ympäristölautakunta on arvioinut, että muutokset lisäisivät vain vähän työmäärää ympäristökeskuksessa ja muutokset voitaisiin toteuttaa esitetyllä tavalla.

Projekti esittää ympäristönsuojelulain muuttamista siten, että rekisteröinti-ilmoitukset (nykyiset YSL 65 §:n mukaiset ilmoitukset) tehtäisiin suoraan kuntiin. Edellytyksenä olisi, että ympäristönsuojelun tietojärjestelmät olisivat yhteensopivat. Kun rekisteröintimenettelyä esitetään toisaalla laajennettavaksi merkittävästi nykyisestä normiohjauksen ohella, kaupunginhallitus katsoo, että tällä hetkellä ei ole edellytyksiä luotettavasti arvioida muutoksen aiheuttamia vaikutuksia ja resurssitarvetta. Tietojärjestelmistä ja niiden yhteensovittamisesta kaupunginhallitus esittää näkemyksensä projekti III:n loppuraportin käsittelyn yhteydessä.

Normiohjaus ja hallinnolliset menettelyt

Kaupunginhallitus katsoo, että normien laadinnalle esitetyt lähtökohdat on määritelty oikein. Normien antaminen on lähtökohta päätösten yhdenmukaistamisen edistämiseksi ja lupamenettelyjen jouduttamiseksi. Pienet energiatuotantoyksiköt ja polttoaineen jakeluasemat ovat sopivia toimialakohtaisten normien laadinnalle. Kaupunginhallitus kiinnittää kuitenkin huomiota siihen, että tekniikka saattaa kehittyä nopeastikin ja normi saattaa vanhentua tai jäädä joltakin osin epätarkaksi jo parin vuoden päästä. Normien muutostarpeiden seurantaan ja tarvittavien uudistusten tekemiseen tulisi varautua.

Edelleen kaupunginhallitus kannattaa normiohjauksen mahdollisuuksien selvittämistä projektin esittämille muille toimialoille.

Projekti esittää, että olemassa olevien ennakkovalvontamenettelyjen, lupamenettelyn, ilmoitusmenettelyn ja rekisteröintimenettelyn, lisäksi säädettäisiin lupamenettelyä keveämpi hyväksymismenettely. Kaupunginhallitus katsoo, että hyväksymismenettelyn ja lupamenettelyn väliset erot ovat lähinnä kuulemisajassa ja päätöksentekoon käytettävässä ajassa sekä valitusoikeudessa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kuulemisen vähimmäisajan lyhentäminen 30 päivästä 14 päivään nopeuttaisi ympäristölupahakemuksen käsittelyä. Norminanto tekisi puolestaan mahdolliseksi päätösten tekemisen korkeintaan kolmessa kuukaudessa. Norminanto, kuulemisajan lyhentäminen ja valitusluvanvaraisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen yhdessä tekisivät mahdolliseksi jouduttaa lupavalmistelua niin, että uutta hyväksymismenettelyä ei tarvitsisi luoda, vaan ympäristölupamenettelyllä päästäisiin haluttuihin tavoitteisiin. Hyväksymismenettelyyn oleellisesti liittyvä vakuusmenettely tekisi siitä myös hallinnollisesti raskaan.

Projektin esitys jätetoimintoihin liittyvien menettelyjen keventämiseen kuuluvista toiminnoista on oikeansuuntainen. Jätetoimintoja koskevaa menettelyjen keventämistä tulee tarkastella yhdessä muiden lupamenettelyn keventämiseen kuuluvien toimintojen kanssa.

Nykyisten ympäristölupavelvollisten toimintojen siirtämiseen rekisteröintimenettelyn piiriin kaupunginhallitus suhtautuu varauksellisesti muun muassa riittämättömän asianosaiskuulemisen ja valitusoikeuden puuttumisen vuoksi.

Parhaan käyttökelpoisen tekniikan raportit

Projekti esittää, että kansallisten parhaan käyttökelpoisen tekniikan (BAT) selvitysten laatimista jatketaan tarpeen mukaan. Kaupunginhallitus katsoo, että BAT-dokumentteja on kaikesta huolimatta ollut riittämättömästi saatavilla. Siitä on osoituksena esimerkiksi ehdotettujen uusien toimialojen määrä, joille BAT-dokumentti tulisi laatia. Riittävä rahoitus näiden raporttien laadintaan tulisi turvata.

Valvonta

Lupakynnyksen nosto ja erityisesti rekisteröintimenettelyyn siirtyminen lisäisivät jälkivalvonnan tarvetta. Lisääntyneen valvonnan vaatimat voimavarat tulisi pystyä turvaamaan. Projekti esittääkin valvontasuunnitelmiin perustuvan valvonnan saattamista maksulliseksi. Maksu voitaisiin periä vain riskinarviointiin perustuvan valvontasuunnitelman mukaisesta valvonnasta ja maksun suuruus perustuisi valvontaan käytettyyn työmäärään. Muu kuin suunnitelman mukainen valvonta olisi maksutonta.

Ympäristönsuojelun riittävän tason turvaamiseksi kaupunginhallitus pitää suunnitelmallisen valvonnan ulottamista myös kunnan ympäristönsuojeluviranomaisten toimivaltaan kuuluviin kohteisiin tärkeänä. Valvonnan suunnittelu olisi kunnissa tehtävä yhtäläisten riskinarvioiden perusteella. Samalla valvontasuunnitelmiin perustuva valvonta olisi saatettava maksulliseksi ja maksutuotot tulisi voida ohjata niin, että valvontaresurssien riittävyys voitaisiin taata. Kaupunginhallitus toteaa, että Helsingin kaupungin ympäristönsuojelulain mukaiselle valvonnalle on laadittu valvontasuunnitelma vuodesta 2007 alkaen.

Täytäntöönpanon tuki

Kaupunginhallitus tukee projektin esitystä täytäntöönpanon tuen järjestämisestä (esitys 12.4) ja tähdentää riittävän ja oikea-aikaisen koulutuksen merkitystä sekä valtion että kuntien ympäristönsuojeluviranomaisille. Kaupunginhallitus katsoo, että lupaviranomaisten itsenäisyys on toissijaista verrattuna päätösten oikeellisuuteen ja yhdenmukaisuuteen, eikä se saa olla esteenä ympäristöministeriön ohjeistuksen lisäämiselle ympäristönsuojelulain soveltamisessa.

Rajapinnat muuhun lainsäädäntöön

Polttonesteiden jakeluasemanormia laadittaessa on tullut esille tarpeita ympäristönsuojelulain ja kemikaalilainsäädännön mukaisen ennakkovalvonnan työnjaon kehittämiseksi. Kaupunginhallitus yhtyy projektin näkemykseen ja kannattaa lainsäädännön integraatiotyön jatkamista ainakin tältä osin.

Arviointi ja jatkotoimet

Helsingin ympäristölautakunta on kiinnostunut seuraamaan keventämistoimia ja niistä saatavia tuloksia Helsingin kaupungin ympäristötoimen toiminnan vaikuttavuuden ja tuottavuuden lisäämiseksi. Erityisesti arvioinnin kohteena on valvonnan painopisteen mahdollinen siirtyminen ennakkovalvonnasta jälkivalvontaan ja siitä aiheutuvat seuraukset lupavelvollisten toimintojen ympäristövaikutuksille.

Menettelyt-projekti (projekti III)

Menettelyt-projekti esittää edistyksellisen lupamenettelyä tukevan järjestelmän luomista. Keskeisenä osana sitä olisi niin sanottu ratkaisupankki. Kaupunginhallitus yhtyy projektin näkemykseen siitä, että lupamenettelyä tukevasta järjestelmästä tulee mahdollisimman nopeasti kehittää sekä valtion että kuntien ympäristölupaviranomaisille yksi yhteinen järjestelmä, jota ylläpidetään ja josta haetaan tietoa valtion ja kuntien omilla operatiivisilla järjestelmillä (esim. asiakas-, rekisteri-, paikkatietojärjestelmät).

Lähtökohtana ympäristönsuojelun tietojärjestelmien käytössä tulisi olla se, että kussakin viranomaisessa samoja tietoja syötetään tietojärjestelmiin vain kertaalleen. Jos valtionhallinnon aloitteesta ja toimesta halutaan esimerkiksi ympäristönsuojelulain 65 §:n mukaisten rekisteröinti-ilmoitusten käsittely siirtää kunnille, tulee valtionhallinnon lähtökohtaisesti huolehtia siitä, että rajapinnat kuntien ympäristönsuojelun tietojärjestelmien ja valtionhallinnon järjestelmien välillä toimivat. Toinen vaihtoehto on, että valtionhallinnon järjestelmiä muutetaan niin, että ne mahdollisimman laajasti voisivat palvella kuntien ympäristönsuojeluviranomaisten toimintaa. Kuntien kirjaamotoimintaa ja asiakirjatuotantoa lukuun ottamatta tämä lienee mahdollista.

Lopuksi
Kaupunginhallitus toteaa, että projektien esittämiä toimenpide-ehdotuksia toteutettaessa tulee varmistua riittävien taloudellisten ym. resurssien saatavuudesta sekä ympäristöviranomaisten toimivallan selkeistä rajauksista.

Kaupunginhallitus pitää rekisteröintimenettelyyn siirtymistä ongelmallisena erityisesti alle 50 MW:n energiantuotantolaitosten kohdalla. Kaupunginhallitus katsoo, että rekisterimerkintöjen osalta toiminnanharjoittajan oikeussuojakeinot ovat riittämättömät ja, että rekisteröintimenettelyn suhdetta muutoksenhakumahdollisuuksiin tulisi edelleen selvittää.

Kaupunginhallitus toteaa, että ympäristölupien käsittelyn yksinkertaistuminen ei toteudu, mikäli olemassa olevien hallinnollisten menettelyjen lisäksi säädetään uusi hyväksymismenettely. Kaupunginhallitus katsookin, että uusien menettelyjen luomisen sijaan lupamenettelyä tulisi kehittää ja tehostaa.
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